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СПРАВКА
О реформировании законодательства о некоммерческих
организациях в свете возможных изменений гражданского
законодательства Российской Федерации

1. Перспективы дальнейшего развития законодательства 
о регистрации юридических лиц и место законодательства 
о регистрации некоммерческих организаций в этой схеме
1.1. Основные направления модернизации законодательства о регистрации юридических лиц, в том числе регистрации некоммерческих организаций, определены в подразделе 2 раздела III Концепции развития гражданского законодательства, одобренной 7 октября 2009 г. Советом при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Концепция).
1.2. В указанной части Концепции на основе проведенного ее разработчиками анализа состояния законодательства и его оценки говорится о необходимости изменения законодательства о государственной регистрации юридических лиц в целях установления:
принципа публичной достоверности данных государственного реестра юридических лиц; 
обязательной проверки государственным органом представляемых для регистрации юридических лиц данных и личности учредителей; 
действенной ответственности за нарушение сроков представления на регистрацию сведений о юридическом лице, а также за представление на регистрацию недостоверных данных о юридическом лице и его учредителях; 
обязанности по своевременному информированию заинтересованных лиц о предполагаемых изменениях учредительных документов или данных, содержащихся в государственном реестре; а также
устранение множественности органов регистрации юридических лиц.
1.3. Для достижения названных целей должны быть внесены изменения в Гражданский кодекс Российской Федерации (далее – ГК), Федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», иные законодательные акты, предусматривающие особенности государственной регистрации отдельных видов юридических лиц, в том числе и в Федеральный закон «О некоммерческих организациях». 
1.4. Представляется, что для достижения указанных целей изменения законодательства о государственной регистрации юридических лиц на первом этапе законопроектной работы в рамках совершенствования ГК должны быть разработаны предложения о внесении изменений в его статью 51 «Государственная регистрация юридических лиц». 
В дальнейшем, после принятия законопроекта в качестве федерального закона (это может произойти в конце 2011 г.), на базе ГК и в развитие его положений будут изменены другие законы, а затем, и иные нормативные правовые акты в этой сфере.
1.5. Поскольку совершенствование законодательства должно привести к устранению множественности органов регистрации юридических лиц и противоречивости действующих законов, нормы о регистрации юридических лиц, по-видимому, будут исключены из Федерального закона «О некоммерческих организациях» и иных федеральных законов об отдельных видах юридических лиц и (при необходимости) после их переработки будут включены в общий для всех юридических лиц Федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей».
2. О судьбе некоммерческого законодательства 

в ближайшие годы в свете Концепции

2.1. Реализация Концепции в нормы ГК повлечет необходимость инвентаризации законодательства о юридических лицах в той части, в которой оно регламентирует гражданско-правовой статус некоммерческих организаций, на предмет приведения этого законодательства в соответствие с ГК.
Учитывая внушительный объем законодательного материала в этой сфере, такая работа может проводиться в течение нескольких лет. При этом важно, что одновременно с внесением изменений в часть первую ГК будут предусмотрены переходные положения, позволяющие некоммерческим организациям без ущерба для их деятельности привести свои учредительные документы в соответствие с обновленным гражданским законодательством.
2.2. Важно также, что предусмотренные Концепцией реформы касаются только гражданско-правового статуса некоммерческих организаций как участников имущественных отношений (регламентация понятия форм некоммерческих организаций, порядка их создания, структуры и полномочий органов, ответственности некоммерческих организаций и их членов (участников) и др.).

Концепцией не предусмотрено изменение норм законов, регламентирующих иные вопросы (не связанные с гражданским правом), например, о видах некоммерческих организаций и их деятельности, о взаимодействии этих организаций с органами государственной власти, вопросы экономического стимулирования этих организаций со стороны государства и контроля органов власти за их деятельностью.
2.3. Предложение об оптимизации организационно-правовых форм некоммерческих организаций вызвано, прежде всего, их избыточностью (по оценкам разных специалистов сейчас насчитывается от 19 до 28 названных в законах форм некоммерческих организаций), что мешает экономическому обороту. При этом в законодательстве отсутствует единая система правового регулирования организационно-правовых форм некоммерческих организаций. Законодательство в этой части изобилует пробелами, повторами и противоречиями, которые необходимо устранить.
2.3.1. В одних случаях выделение некоммерческих организаций в отдельные формы сделано при отсутствии для этого правовых оснований. Так, объединение работодателей, названное в Федеральном законе «Об объединениях работодателей» (п. 1 ст. 3) в качестве формы некоммерческой организации, торгово-промышленная палата, по существу являются объединениями юридических лиц (ст. 121 ГК). Общественный фонд (ст. 7, 10 Федерального закона «Об общественных объединениях») является обычным фондом, правовое положение которого регламентировано ст. 118 ГК.

2.3.2. Выделение некоммерческих организаций в отдельные формы сделано искусственно при отсутствии практически значимых признаков, характеризующих особенности гражданско-правового положения таких некоммерческих организаций, либо при отсутствии для этого видимой потребности. Например, товарищества собственников жилья, садоводческие, огороднические и дачные некоммерческие товарищества, фонды взаимного кредитования и иные фонды, предусмотренные Федеральным законом «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан», общества взаимного страхования, общины коренных малочисленных народов Российской Федерации (ст. 6.1 Федерального закона «О некоммерческих организаций»), не имеют формообразующих отличий от потребительских кооперативов. Адвокатские бюро и коллегии адвокатов, адвокатская палата субъекта РФ (см. Федеральный закон «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации») являются по своей сути общественными организациями.

2.3.3. Отдельные виды юридических лиц ошибочно отнесены к некоммерческим организациям. Потребительские общества, сбытовые (торговые) потребительские кооперативы на самом деле должны быть отнесены к коммерческим организациям - производственным кооперативам, а товарные и фондовые биржи, негосударственные пенсионные фонды, государственные корпорации и государственные компании, деятельность которых направлена на извлечение прибыли – к хозяйственным обществам. 

2.3.4. Федеральный закон «Об общественных объединениях» (ст. 12) допускает возможность существования в качестве юридического лица (причем, в особой организационно-правовой форме) органа общественной самодеятельности, которому статус юридического лица не нужен.

2.3.5. Автономная некоммерческая организация (ст. 10 Федерального закона «О некоммерческих организациях») практически не отличается от фонда (ст. 118 ГК). Поэтому существование такой организационно-правовой формы представляется излишним.

Излишним представляется также существование некоммерческого партнерства, которое по целям своей деятельности и организационной структуре близко к ассоциации (союзу).

2.3.6. С точки зрения гражданского права не имеет существенных различий статус общественных организаций (объединений) и религиозных организаций (объединений). Федеральные законы, регламентирующие особенности правового положения данных организаций, противоречивы и не согласованы.

2.3.7. Сказанное не означает отказа от названных видов юридических лиц. Однако, например, в законах об отдельных разновидностях общественных организаций должно содержаться положение о том, что данные организации имеют организационно-правовую форму общественной организации (например, религиозная организация, но в гражданско-правовой форме общественной организации). Одновременно в этих и других законах должна содержаться соответствующая отсылочная норма к ГК, в котором должно быть определено гражданско-правовое положение таких организаций. Повторное регулирование тех же вопросов в таких актах предполагается исключить.
2.4. Представляется, что для некоммерческих организаций, созданных в организационно-правовых формах, которые не будут предусмотрены ГК (в ГК должен быть приведен исчерпывающий перечень этих форм), законом будет предоставлено достаточное время для осуществления их учредителями (участниками) реорганизации в форме преобразования. 
В законодательстве может быть реализован и другой подход: таким организациям предоставят возможность существовать в той форме, в которой они созданы, до их ликвидации или реорганизации в общем порядке. 

Возможно также, что в законе будет предусмотрено, что к «упраздненной» форме некоммерческой организации подлежат применению положения об определенной организационно-правовой форме некоммерческой организации (например, для объединений работодателей - правила об объединениях юридических лиц).
Возможны и другие варианты законодательного решения данной проблемы.

2.5. В ГК может быть уточнена система управления юридическими лицами. Нормы по данному вопросу будут формулироваться в зависимости от того, относится ли юридическое лицо к корпорациям (построено на началах членства) или к категории некорпоративных юридических лиц. Возможны также уточнения применительно к определенной организационно-правовой форме юридического лица.

2.6. По Концепции для большинства форм юридических лиц единственным учредительным документом должен стать устав. 

2.7. Наряду с правилом об обязательной предварительной проверке содержания учредительных документов государственным органом, в ГК предлагается закрепить общее правило о том, что такая проверка не проводится в случае представления на государственную регистрацию учредительных документов, содержание которых установлено законом.

Это означает, что для эффективности процесса обязательной юридической экспертизы содержания уставов на их соответствие законодательству и в целях облегчения составления уставов законодательство может предусматривать утверждение типовых уставов наиболее распространенных форм юридических лиц (вариант 1), набор возможных наиболее типичных изменений указанного устава (вариант 2), допущение иных положений (вариант 3). При учреждении юридического лица его участники могут выбрать любой из вариантов либо их комбинацию. При этом юридической экспертизе подлежат лишь положения по варианту 3.

3. Принципиально новые положения, касающиеся участия 
некоммерческих организаций в гражданском обороте
3.1. Концепция не предусматривает революционных изменений ГК относительно участия некоммерческих организаций в гражданском обороте.
3.2. В то же время следует отметить, что в круг отношений, регулируемых гражданским законодательством и определяющих его предмет (статья 2 ГК), предлагается включить корпоративные отношения, а также ввести упомянутое в настоящей Справке деление юридических лиц с точки зрения организационной структуры на корпорации и некорпорации. К первым должны быть отнесены потребительские кооперативы, общественные организации и такие объединения лиц, как ассоциации и союзы, а ко вторым - фонды и учреждения.

3.3. В Концепции предлагается уточнить критерии деления юридических лиц на коммерческие и некоммерческие организации. 
По Концепции некоммерческая организация может осуществлять только ту предпринимательскую деятельность
, которая соответствует целям ее деятельности, предусмотренным в уставе и только в сферах, соответствующих профилю (характеру) ее основной деятельности. При этом все виды разрешенной некоммерческой организации виды деятельности, в том числе предпринимательство, должны быть исчерпывающим образом перечислены в ее уставе.

3.4. Не исключено, что для некоммерческих организаций, предполагающих осуществлять предпринимательскую деятельность, будет установлена обязанность формирования соответствующего уставного капитала. 
3.5. Предлагается изменить ст. 53 ГК, усилив правила об имущественной ответственности органов, учредителей (участников) юридического лица (см. п. 1.7-1.8 подраздела 2 раздела III Концепции). 
Эти изменения в большей степени рассчитаны на коммерческие организации как на наиболее активных участников гражданского оборота, однако они будут действовать и применительно к некоммерческим организациям.

3.6. Для некоммерческих организаций важно, что в ГК может быть установлен запрет на преобразование коммерческих организаций в некоммерческие и наоборот, а также запрет возникновения некоммерческих организаций в результате реорганизации коммерческих организаций и наоборот.
� Эта деятельность может быть названа в ГК не как предпринимательская, а как вспомогательная хозяйственная деятельность или деятельность, приносящая доход.
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